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Autonomia e colaboracion

1. Introduccion

A organizacién territorial do Estado espanol, tal e como re-
sulta do Bloque da Constitucionalidade (en diante, BC), asén-
tase —no aspecto relativo non 4 distribuciéon de competencias
entre os distintos suxeitos que integran o Estado composto, se-
nén no que atinxe 6 exercicio desas competencias—, nunha pre-
misa bdsica que é, precisamente, a autonomia (art. 2 e 137 CE);
vale dicir, o dereito de cada un dos entes dotados de autonomia
a exercer libre e discrecionariamente as stias competencias, sen
interferencias dos demais2.

Este principio bdsico, sen embargo, pode ser matizado polo
xogo concorrente doutros, como é no dmbito do exercicio -non



do repartimento- competencial o principio de colaboracién3.
Este principio non aparece expresamente recollido na CE de
1978 mais, segundo o TC espafol, trdtase dun principio con-
substancial 6 propio modelo de Estado polo que a CE optou e
que, polo tanto, non é preciso xustificar en preceptos concretos
(Cfr., STC 18/1982, do 4 de maio).

2. O principio-deber de colaboracion

A. Caracteres e fundamentacion na xurisprudencia do TC
espariol

A colaboracion é, sempre segundo a xurisprudencia do TC
espanol, un principio-deber que rexe as relaciéns entre o Estado
e as CCAA, e que ten como fin o de “flexibilizar e previ-las dis-
funciéns derivadas do sistema de distribucién de competen-
cias”4, partindo da consideracién de que cada un dos suxeitos
do Estado composto forma parte dun todo e que, por conse-
guinte, o exercicio das competencias propias non pode ter lu-
gar de forma illada e separada senén que, pola contra, “é
aconsellable” tender cara 6 establecemento de canles de rela-
cién entre as diferentes instancias’.

A xénese e a fundamentacion deste principio xeral de cola-
boracién é plenamente equiparable 4 da Bundestreue ou lealdade
federal do federalismo alemdn, tampouco afirmada expresa-
mente na Lei Fundamental de Bonn de 1949 —por mdis que con-
tase xa con numerosos antecedentes directos tanto no II Reich
como na Republica de Weimar- as influencias da cal son tamén
igualmente evidentes, ata o punto de se ter importado, a partir
da STC 96/1986, a terminoloxia da “lealdade” (mutua lealdade,
lealdade reciproca, lealdade institucional, etc.). Mais estas se-
mellanzas non rematan na terminoloxia, albiscindose nos pro-
pios caracteres e funciéns do principio:

En canto 4 sua formulacién, o principio —ou deber- de co-
laboracién é un deber reciproco, de duplo sentido e que al-
canza tanto ¢ Estado como ds CCAAS.

E un principio que afecta 6 ambito do exercicio? de com-
petencias concorrentes ou compartidas entre o Estado e as
comunidades autonomas® e de alcance fundamentalmente
interadministrativo, é dicir, que preside as relaciéns entre os
Executivos e as administraciéns correspondentes do Estado
e madis das comunidades auténomas, sendo estrana a esta
doutrina xurisprudencial —ainda que non desbotable a priori-
a colaboracién interlexislativa®.
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Outra das cuestiéns recorrentes na elaboraciéon xurispru-
dencial do principio é a dos seus limites: como sinala a STC
96/1986, do 10 de xullo, “é evidente que con base neste de-
ber de reciproco apoio e mutua lealdade, non poden resul-
tar ampliadas as competencias do Estado”10 ou, como con
relacion 4 coordenacién indica unha xa consolidada xuris-
prudencia “a competencia de coordenacién xeral presupén
loxicamente que hai algo que debe ser coordenado, isto é,
presupon a existencia de competencias das comunidades en
materia de Sanidade, competencias que o Estado, 6 coorde-
nalas, ten de respectar”11.

Estes limites, en calquera caso, dependen da técnica en cada
caso utilizada —~de cooperacién ou de coordenacién- e mais ta-
mén do alcance respectivo das competencias estatais e autoné-
micas na materia, sobre todo a partir da STC 104/1988, do 8 de
xufo, na que se lle reconecen ¢ Estado potestades coordenado-
ras sobre a actuacién autonémica nunha materia determinada
non s6 cando tal competencia lle vefia expresamente atribuida
polo BC -v.gr, nos art. 149.1.13, 15 ou 16 CE- senén tamén
cando o Estado ostente sobre a mesma competencias lexislati-
vas plenas (no caso concreto da sentencia, lexislacién peniten-
ciaria ex. art. 149.1.6 CE)12,

Como diciamos, o principio de colaboracién é inherente

d forma de organizacién territorial do Estado escollida pola

CE. Neste sentido, fundaméntase basicamente en dous prin-

cipios constitucionais interrelacionados, informadores desa

organizacién territorial e mesmo, dun punto de vista mais
xeral, da actuacion dos poderes ptiblicos. Estes son basica-
mente os principios de solidariedade (art. 2 e 138 CE) e efi-

cacia e eficiencia na actuacién dos poderes publicos (art. 31

e 103.1 CE).

Fundamentado na solidariedade, o principio de colabora-
cion opera como parametro de lexitimidade da actuacion do Es-
tado e das comunidades auténomas, engadido 4 mera titularidade
da correspondente competencia.

Fundamentado na eficacia, o principio de colaboracién pro-
duce como consecuencia a afirmacién da necesidade consti-
tucional de, no posible!3, evitar administracions paralelas ou
duplicidades inecesarias de servicios!4, asi como tamén de
establecer férmulas e canles de relacion entre as diferentes ad-
ministracions na medida en que tal principio de eficacia admi-
nistrativa (art. 103.1 CE), se debe predicar non sé de cada
Administracién senén “da enteira armazon dos servicios pu-
blicos”15.



B. Eficacia xuridica do deber de colaboracidn

Toda esta construccion xurisprudencial adoece dun problema
fundamental: ;jAta que punto, e baixo que condiciéns, se pode
afirma-la existencia de deberes xuridicamente sancionados de-
rivados do principio ou deber xeral de colaboracién reciproca?

Con moita frecuencia, tal principio aparece recollido cos ca-
racteres dunha admonicién moral mdis que cos propios dun de-
ber xuridico (“vontade de cooperacion”, STC 95/1986; “sempre
desexable cooperaciéon”, STC 56/1986; “semella aconsellable
que se busquen soluciéns de cooperacién”, STC 77/1984, etc.).
Cémpre pois baixar do “ceo dos conceptos” 6 chan dos deberes
xuridicos concretos e, a tal fin, diferenciar entre as que denomi-
naremos faces positiva e negativa do principio de colaboracién,
é dicir, entre as diias maneiras bdsicas en que este principio pode
condicionar ou matiza-lo status libertatis orixinario das CCAA
canto 6 exercicio das sias propias competencias:

a. Desde un punto de vista negativo, actuando como limite,
como pardmetro de validez dos actos de exercicio competencial,
engadido 4 simple posesion do titulo competencial correspon-
dente. Esta vertente negativa do principio recéllese no art. 4.1.a)
e b) LPAC en termos perfectamente coherentes cos afirmados
na xurisprudencia constitucional e mdis tamén, para o ambito
local, no art. 55 da LRBRL:

“As administraciéns publicas, no desenvolvemento da sia ac-
tividade e nas stas relacions reciprocas, deberan:

a) Respecta-lo exercicio lexitimo polas outras administraciéns
das stias competencias.

b) Ponderar, no exercicio das stias competencias propias, a
totalidade dos intereses ptiblicos implicados e, en concreto,
aqueles dos que a stia xestion estea encomendada ds outras ad-
ministraciéns”.

Esta concrecion lexislativa do deber de lealdade constitu-
cional ou de colaboracién, ten o valor relativo que para o art.
55 LRBRL sinalara a STC 214/198916. En calquera caso é un re-
cordatorio, realizado nunha lei que regula cun alcance xeral o
que ata entén non merecera —-no dmbito das relaciéns entre o
Estado e as comunidades auténomas- mdis que recofiecemen-
tos sectoriais, ben en leis reguladoras dos distintos dmbitos da
actuacion administratival?, ben nos RRDD de transferencias e
traspasos.

Sen embargo, esta plasmacion lexislativa de determinadas
manifestaciéns negativas do principio de colaboracién ou de le-
aldade institucional, en nada modifica o limitadisimo da sta
eficacia. Como ben se ve, é un concepto extremadamente xené-
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rico e que, amais, en canto que excepcién ¢ principio de auto-
nomia, se ten que utilizar con extrema cautela 4 hora de decla-
rar inconstitucional unha norma ou acto polo simple motivo
de se ter dictado sen atender 6s deberes de respecto e pondera-
cién escolmados no art. 4.1 da LPAC. Desde o meu punto de
vista, trdtase dun instrumento de uso excepcional equiparable
6 instituto do abuso de dereito regulado no titulo preliminar
do C. civ.: este s6 actia en casos de flagrante uso antisocial dun
dereito por parte do seu titular; aquel cando, como acontece no
caso analizado pola STC 46/1990, do 15 de marzo, unha CA
-ou, no seu caso, o Estado ou unha entidade local- exerce as
stias competencias de xeito notoriamente abusivo, obstaculi-
zando ou impedindo de maneira desproporcionada e non ra-
zoable en atencién 6s fins procurados, o exercicio por parte
doutra entidade das que lle corresponden.

E, con efecto, nesta STC 46/1990, o Alto Tribunal declarou
que determinadas manobras lexislativas do Parlamento cana-
rio, que proxectaban adiar para a Comunidade Auténoma ca-
naria a entrada en vigor da Lei estatal de augas, incorrian en ...

“... inconstitucionalidade porque o lexislador canario, por me-
dio desta técnica lexislativa, infrinxiu o principio de submisién

de tédolos poderes piiblicos 4 Constitucion e 6 resto do orde-

namento xuridico (art. 9.1), tratou de impedi-la eficacia das dis-

posicions normativas sobre a materia e infrinxiu o principio

constitucional de seguridade xuridica (art. 9.3).

A vulneracion da obriga de tddolos poderes ptblicos (inclui-
dos naturalmente os autonémicos) de acataren a Constitucion

e o resto do ordenamento xuridico, que implica un deber de le-

aldade entre todos eles no exercicio das siias propias compe-

tencias de modo que non obstaculice o exercicio das alleas,
efectuouna o lexislador canario pola via de adiar sine die no
tempo (e a través da promulgacion de sucesivas leis de suspen-
sién) a entrada en vigor dunha lei estatal, validamente pro-
mulgada e respecto da que este tribunal, ademais, declarou a
stia plena conformidade coa nosa lei fundamental ”18.

b. Deberes positivos de asistencia e relacién interadminis-
trativa baseados na colaboracién.

No tocante 4 sua face positiva —en canto que fundamento de
deberes concretos de relacién e asistencia administrativa—, o
principio de colaboracién ten unha maior virtualidade que, neste
caso si, se vera extraordinariamente reforzada pola formulacién
normativa que se realice deses deberes. Estes deberes poden cla-
sificarse, en atencion 6 seu réxime xuridico, en dous grupos fun-
damentais:

b.1. Deberes positivos de informacién, asistencia e auxilio



interadministrativos. Con relacion a eles, a xurisprudencia do
TC detense principalmente no mais problematico, pola poten-
cialidade erosiva que ten das competencias autonémicas, cal é
o deber de informacién reciproca.

Asi, a STC 103/1989, do 3 de xuno, que resolve os recursos
de inconstitucionalidade que en contra da Lei estatal de pesca
formularan a Xunta e o Parlamento galegos, sanciona a lexiti-
midade da prevision realizada nesa Lei de deberes de informa-
cién, en canto que necesarios para a elaboracién dos plans que,
en exercicio da sia competencia de coordenacién ex. art.
149.1.13 CE, lle correspondia elaborar 6 Estado!?, 6 conside-
rar que:

“Tampouco merece chata de inconstitucionalidade o deber

de “informar” o Estado, por parte das comunidades auténo-

mas, a efectos de “valora-lo cumprimento dos plans”. Unha pre-

vision semellante (establecida con cardcter xeral no art. 2 da Lei

do proceso autonémico) responde adecuadamente 6 principio

xeral de cooperacidn inserido na nosa forma de organizacién

territorial do Estado (STC 186/1988, fundamento xuridico 7°,
entre outras moitas) e xustificase aqui, ademais, en atencion as
esixencias de coordenacién na planificacién que a lei preveu”20.

Complétase este tratamento xurisprudencial dos deberes de
informacién e, mdis en xeral de asistencia, coa advertencia de
que estes non poden derivar en controis ilexitimos da actividade
das CCAA ou, no seu caso, dos EELL, nin supor atrancos 6 exer-
cicio auténomo das competencias que a estes entes lles corres-
pondan, tal e como establecen as STC 53/1988, 104/1988 ou
152/1988.

Polo que atinxe 6s deberes reciprocos de asistencia e auxilio
interadministrativos, a STC 214/1989, do 21 de decembro —para
o ambito local-, ratifica a constitucionalidade da previsién en
leis estatais destas manifestacions concretas do principio de co-
laboracién. Fronte a pretension anulatoria da Generalitat de Ca-
talufia contra 6 art. 55.a) LRBRL por considerala como unha
norma interpretativa da Constitucién, considera o Alto Tribu-
nal que:

“O feito de que a LRBRL integre semellantes previsions po-
dera merecer xuizos ben diversos, dado que non deixan de ser
superfluas, 6 estabeleceren uns mandatos que, mesmo non pre-
vistos, seguirian a ser igualmente efectivos. Mais, en todo caso,
ainda a pesar desa constatacion, a sia previsién non advoca a
pretendida inconstitucionalidade, precisamente porque non ve-
fen a integrar nin a completar prevision constitucional nin-
gunha, senén a reiterar unhas esixencias consubstanciais 6
propio exercicio polo Estado, as comunidades auténomas e as
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entidades locais das competencias que, conforme co bloque da

constitucionalidade lle corresponden”.

O ordenamento autonémico espafol conta xa cunha certa tra-
dicién en canto 4 regulacién destes deberes, comezada nos RRDD
de transferencias e traspasos, continuada coa LPRA de 1983, ar-
ticulada organicamente a través da Lei 17/1983, de delegados
do Goberno nas comunidades auténomas, estendida 6 ambito
local pola LRBRL e completada no art. 4.1.c), d) e e) da LPAC 2.

Sen embargo, e fronte 4 normativa anterior, a LPAC intro-
duce diias novidades fundamentais:

* Dunha banda, a extensién deste deber xeral de auxilio in-

teradministrativo, para mais ala do simple deber de infor-

macién?2, 4 prestacion da asistencia activa que as demais
administraciéns precisen para o exercicio das stias compe-
tencias e mdis 4 cooperacion para a execucion de actos dou-
tras administraciéns féra do seu dmbito de competencias?3.

Este alongamento do deber de auxilio interadministrativo,
vén configuralo en termos moi semellantes 6s do auxilio xudi-
ciario regulado na LAC e, con cardcter mdis xeral, na LOPX de
1985, que disp6n no seu art. 273 que “os xuices e tribunais co-
operaran e se auxiliaran entre si no exercicio da funcién xuris-
diccional”.

En segundo lugar, a LPAC introduce como novidade o me-
canismo do requirimento como instrumento para o cum-
primento normal do deber xeral de auxilio interadministrativo,
nas alineas 2 e 3 do art. 4:

2. “Para os efectos do disposto nas letras c) e d) da alinea an-
terior, as administraciéns puiblicas poderdn solicitar cantos da-
tos, documentos ou medios probatorios estean a disposicién
do ente 6 que se dirixa a solicitude. Poderdn tamén solicitar asis-
tencia para a execucién das suas competencias”.

3."A asistencia s6 se poderd negar cando o ente do que se so-
licita non estea facultado para prestala ou cando, de facelo, lles
causase un prexuizo grave s seus intereses ou 6 cumprimento
das stias funciéns. A negativa a prestar asistencia comunicara-
selle motivadamente & Administracién solicitante”.

Con relacién a esta alinea 32, preséntase o problema dos li-
mites do deber de auxilio: é claro que a lei recolle un deber xe-
ral de auxilio interadministrativo de base constitucional, de xeito
que as excepcions 6 mesmo tefien que interpretarse restrictiva-
mente. Con todo, a LPAC perdeu a posibilidade de fixar, con ca-
racter exemplificativo, e tal como fai a Lei de procedemento
administrativo da RFA de 197624, os supostos mais tipicos nos
que a negativa a ese deber estivese xustificada, establecendo sim-



plemente unha clatisula xeral -“prexuizo grave 6s seus intere-
ses ou 6 cumprimento das stias funciéns”-, xunto con outra es-
cusa que nin facia falla reproducir por derivar das regras xerais
da competencia administrativa. Xa que logo, e por mais que as
escusas 0 deber de auxilio previstas na lei tefien caracter taxado
e son polo tanto de interpretacion restritiva, compre encher de
sentido a citada cladsula xeral coa indicacién dos supostos que
se poidan predicir como mdis comtins:
! Cando o cumprimento do requirimento de auxilio conleve
unha carga econémica extraordinaria. Neste punto, unha
emenda do grupo popular apoiada por outros grupos par-
lamentarios durante a tramitacién do proxecto de LPAC -que
ia no sentido de que “cando a colaboracién ou asistencia a
prestar por unha Administracion a outra traia custos, pode-
ranse por estes de manifesto de forma documentada, e soli-
citarase a asuncién dos mesmos pola Administracién
demandante da devandita colaboracién ou asistencia”-, foi
rexeitada pola maioria que, diferenciando entre o que son
custos do deber xenérico de auxilio e custos que se deriven
de deberes madis especificos, considerou que estes tltimos
poden ser base para funda-la negativa nun “prexuizo eco-
nomico grave”. Neste caso, e dentro das relaciéns normais
de cooperacion entre o ente requirido e o requirinte, pode-
rase abrir un proceso de negociacién a través do cal o pri-
meiro podera condiciona-lo auxilio 4 asuncién polo segundo
dos custos que o mesmo envolva.
# Tamén cabe aventurar que de choca-lo requirimento de au-
xilio co deber de segredo informatico establecido no art. 10
da Lei 5/1992, do 29 de outubro?5 de regulacién do trata-
mento informatizado de datos de cardcter persoal, a solici-
tude de auxilio non pode, senén que mesmo debe, ser
denegada, con base, hai que entender, na primeira das escu-
sas do art. 4.3% LPAC: non esta-lo 6rgano facultado para pres-
tala.

b.2. Ben madis dificil de artellar xuridicamente se nos pre-
senta o outro dos “deberes” que podemos derivar da que de-
nominamos face positiva do principio de colaboracién; o deber
de establecer canles de relacion entre as diferentes instancias
que integran o Estado composto.

Neste campo, o cardcter admonitorio que presentan nor-
malmente os pronunciamentos xurisprudenciais acerca da co-
laboracién chega 6 seu grao maximo. Xa non se trata de afirmar
uns deberes minimos de convivencia ~como poden se-los de
auxilio ou informacién reciprocos- senén de dar un paso madis:
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que o exercicio das respectivas competencias se faga en réxime
de concertacién e participacién.

O TC establece neste eido unha orientacion xeral de escasa
virtualidade xuridica. Nos casos de concorrencia competencial,
0 que acontece é que as instancias competentes,

“ .. entran nun marco necesario de cooperacion e colabora-
cién, en canto que se orientan a unha accién conxunta, na que
non deben minguarse nin a competencia da comunidade so-
bre a materia subvencionada nin a que o Estado ten para ase-
gura-la unidade da politica econ6mica, asi como a efectiva
consecucién dos obxectivos procurados nos programas 6s que
se asignan as subvenciéns"26.

O establecemento e alcance do tal “marco de necesaria coo-
peracién”, depende en calquera caso da vontade das instancias
implicadas ou, subsidiariamente, e s6 cando exista unha atri-
bucién expresa no BC dunha competencia de coordenacién, do
poder que o ente superior tefia para impérlle unilateralmente
certos limites 6 exercicio competencial que realicen os inferio-
res (mdis nese caso, na nosa opinién, non estaremos propria-
mente diante dun suposto de cooperaciéon). Mesmo, normal-
mente, estes chamados tefien un destinatario preciso -o Estado-,
e utilizanse para CCAA pola restricién do seu dmbito compe-
tencial que resulta da xenerosidade coa que o TC interpreta os
seus titulos competenciais: ben recofiecéndolle competencias
con dubidosa base constitucional?’, ben afirmando un poder
de gasto estatal non exactamente cinguido ds sias competen-
cias materiais?8, ou ben, mais en xeral, ali onde se producen su-
postos de concorrencia imperfecta entre unha competencia ex-
clusiva dunha comunidade auténoma -agricultura, ganderia-
e unha competencia estatal basica de carécter horizontal -nor-
malmente, a que titula ex. art. 149.1.13 CE-, casos nos que a
competencia autonémica adoita safr enfeblecida??.

1.
Os instrumentos de colaboracion

1. Cooperacion e coordenacion

Antes de entrarmos no exame concreto dos instrumentos
funcionais e orgdnicos mais importantes a través dos que se re-
aliza a colaboracién entre o Estado e as CCAA, compre realizar
unhas obrigadamente amplas precisions terminoléxicas e con-
ceptuais, precisiéns inescusables por canto as veces o TC utiliza
indistintamente os termos cooperacion, colaboracién e coor-



denacién para se referir 4 mesma cousa -0 que nos, en puridade,
denominaremos principio ou deber de colaboracién-, aumen-
tando a confusién o feito de que noutras ocasiéns, en cambio,
diferencia entre cooperacién e coordenacién, 6 consideralas
como técnicas distintas.

Na linguaxe do TC, colaboracién e cooperacién utilizanse
indistintamente. Mais, ainda asi, podemos realizar unha dis-
tincién: a que vai do principio (colaboracién) a unha das
técnicas posibles a través das que ese principio se pode facer
efectivo (a cooperacion).

No tocante 4 coordenacién, por mdis que tamén 4s veces
o TC utiliza o termo como sinénimo de cooperacién ou de
colaboracién, o certo é que as mdis recentes sentencias do
TC tenen establecido claramente os caracteres distintivos da
coordinacién -en canto que técnica de relacion interadmi-
nistrativa30- fronte s técnicas de cooperacién. En palabras
da STC 214/1989,

“... se ben tanto unhas como outras técnicas -coordinacién e
cooperacion- se orientan a flexibilizar e a previr disfunciéns de-
rivadas do propio sistema de distribucién de competencias,
ainda que sen alteraren en ningiin dos casos a sta titularidade
e o exercicio das competencias propias dos entes en relacién, o
certo € que as consecuencias e os efectos dunhas e doutras non
son equiparables: a voluntariedade no caso da cooperacién,
fronte a imposicién no da coordinacién, xa que toda coordi-
nacién envolve un certo poder de direccién, consecuencia da
posicion de superioridade na que se encontra o que coordina
fronte 6 coordinado (...) o que explica e xustifica que, desde o
punto de vista competencial, distintas sexan as posibilidades
de porier en marcha unhas e outras formulas” (fx. 20.f).

Eis polo tanto as diferencias fundamentais entre coopera-
cion e coordinacion, en canto que técnicas a través das que se
fai efectivo o principio ou deber de colaboracién. Sendo os ob-
xectivos procurados os mesmos, por canto que ambas son téc-
nicas de realizacién dos deberes derivados do principio de
colaboracién, a diferencia radica no xeito en que os tales fins se
poden acadar: por medio dunha actuacién voluntariamente con-
certada, no caso da cooperacién ou, no da coordenacién, a tra-
vés, en dltimo extremo, dun poder de imposicién unilateral.

2. A regulacion dos instrumentos de cooperacion

Como consecuencia do anterior, do caricter esencialmente
negocial ou voluntario da cooperacién, é posible que as con-
cretas técnicas cooperativas se activen sen necesidade dunha
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